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OPINIA RADY
z dnia 10 marca 2009 r.

w sprawie zaktualizowanego programu konwergencji na lata 2008-2011 przedstawionego przez

Polske

(2009/C 66/04)

RADA UNII EUROPEJSKIEJ,

uwzgledniajac Traktat ustanawiajacy Wspolnote Europejska,
gle )3 J4Cy WSp ¢ PeJska

uwzgledniajac rozporzadzenie Rady (WE) nr 1466/97 z dnia 7 lipca 1997 r. w sprawie wzmocnienia
nadzoru pozycji budzetowych oraz nadzoru i koordynacji polityk gospodarczych ('), w szczegdlnosci jego
art. 9 ust. 3,

uwzgledniajac zalecenie Komisji,

po zasiggnieciu opinii Komitetu Ekonomiczno-Finansowego,

PRZEDSTAWIA NINIEJSZA OPINIE:

1)

)

W dniu 10 marca 2009 r. Rada przeanalizowala zaktualizowany program konwergencji przedsta-
wiony przez Polske na lata 2008-2011.

W §rédokresowej prognozie stuzb Komisji ze stycznia 2009 roku przewiduje sie, ze tempo wzrostu
PKB spadnie z 5 % w 2008 roku do okolo 2 % w roku 2009, przede wszystkim w nastepstwie Swia-
towego kryzysu finansowego. Oslabienie Swiatowej wymiany handlowej ma negatywny wplyw na
nastawione na eksport sektory polskiej gospodarki, natomiast kryzys finansowy powoduje spadek
bezposrednich inwestycji zagranicznych i ogranicza dostepnos$¢ zewnetrznego finansowania zaréwno
dla sektora finansowego, jak i niefinansowego. Stosunkowo wysoki odsetek kredytéw hipotecznych
denominowanych w walutach obcych dodatkowo przyczynia si¢ do ostabienia spozycia prywatnego
w okresie znacznego ostabienia waluty, natomiast polska branza budowlana cierpi na skutek spadku
cen i popytu na rynku mieszkaniowym. Po podniesieniu stép procentowych w pierwszej polowie
2008 roku (z 5,25 % w styczniu 2008 roku do 6 % w czerwcu 2008 roku) Narodowy Bank Polski
zlagodzil polityke pieni¢zna, obnizajgc stopy procentowe do poziomu 5 % w dwodch ostatnich miesia-
cach 2008 roku. Nominalny efektywny kurs zlotego oslabit sic w 2008 roku o 11,2 %. Wobec
spowolnienia gospodarczego rzad przyjal szereg Srodkéw o charakterze ekspansywnym (przede
wszystkim obnizki podatkéw i znaczne zwigkszenie inwestycji publicznych), zaréwno przed wysta-
pieniem kryzysu, jak i juz po pojawieniu si¢ jego objawéw. Planowane $rodki budzetowe pobudza
zagregowany popyt w krotkiej perspektywie, a w dluzszej wzmocnig strong podazows polskiej gospo-
darki. W $rédokresowej prognozie stuzb Komisji ze stycznia 2009 roku przewiduje si¢ wzrost defi-
cytu sektora instytucji rzagdowych i samorzadowych o okoto 1 punktu procentowego, do poziomu
3,5 % PKB w roku 2009. Wobec braku $rodkéw korygujacych deficyt tylko nieznacznie zmniejszy sie
w 2010 roku.

Scenariusz makroekonomiczny bedgcy podstawg programu przewiduje, ze tempo wzrostu realnego
PKB zmniejszy si¢ z poziomu 5,1 % w 2008 roku do 3,7 % w roku 2009, a nastgpnie wzro$nie do
poziomu wynoszacego Srednio 4,2 % w pozostalych latach okresu objetego programem. Z dostep-
nych obecnie informacji (}) wynika, ze scenariusz ten jest oparty na wyraznie optymistycznych zato-
zeniach dotyczacych wzrostu w roku 2009 i w kolejnych latach, ktére wynikaja z optymistycznej
oceny perspektyw wzrostowych rynku eksportowego, i nie w pelni uwzglednia nowsze informacje
wskazujace na dalsze pogorszenie sytuacji gospodarczej. Niewiele uwagi poswigcono zwlaszcza
sytuacji w zakresie kredytow denominowanych w walutach obcych oraz zmianom sytuacji na rynku
mieszkaniowym; jednocze$nie w programie nie docenia si¢ wplywu ostabienia wzrostu kredytéw na
inwestycje prywatne. Przedstawione w programie przewidywania dotyczace inflacji sa realistyczne.

W $rédokresowej prognozie stuzb Komisji ze stycznia 2009 roku deficyt sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych w 2008 roku oszacowano na 2,5 % PKB, co odpowiada wartosci zakladanej w
poprzedniej aktualizacji programu konwergencji. Jest to zasadniczo wynikiem mniejszego wzrostu
dochodéw w roku 2008 (odpowiadajacego szacowanemu mniejszemu wzrostowi PKB), ktory
kompensuje mniejsza dynamika wydatkow.

() Dz.U.L 209 z 2.8.1997, s. 1. Dokumenty wymienione w niniejszym tekscie sa dostgpne na stronie internetowej:
http:/[ec.europa.eufeconomy_finance/about/activities/sgp/main_en.htm

() Ocena uwzglednia w szczeg6lnosci prognoze stuzb Komisji ze stycznia 2009 r., lecz takze inne informacje, ktére uzyskano

od tego czasu.
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W programie konwergengji z grudnia 2008 roku zaklada si¢, Ze deficyt sektora instytucji rzadowych i
samorzadowych zmniejszy si¢ w 2009 roku do poziomu 2,5 % PKB, natomiast w opartej na mniej
optymistycznym scenariuszu makroekonomicznym $rédokresowej prognozie stuzb Komisji przewi-
duje si¢ wzrost deficytu do 3,5 %. Szacuje si¢, ze dzialania dyskrecjonalne doprowadza do ekspansji
budzetu o wigcej niz 1 punkt procentowy netto. Dotyczy to takze dzialan specjalnych podjetych w
odpowiedzi na pogorszenie koniunktury (,Plan stabilnosci i rozwoju” ogloszony w dniu 30 listopada
2008 roku). Ze wzgledu na zmiang struktury dochodéw podatkowych w Polsce nie przyczynia si¢ to
do pogorszenia salda strukturalnego, szacowanego na ok. 1/3 punktu procentowego.

Sredniookresowym celem budzetowym zawartym w programie konwergencji z grudnia 2008 roku
jest utrzymanie w sposob trwaly salda sektora instytucji rzadowych i samorzadowych na poziomie
ponizej 3 % PKB oraz jego stopniowe obnizanie w okresie objetym programem, przy zatozeniu doce-
lowej warto$ci nominalnego salda sektora instytucji rzadowych i samorzadowych na poziomie —1,9 %
w roku 2011. Ze wzgledu na znaczne pogorszenie scenariusza makroekonomicznego, realizacje Sred-
niookresowego celu budzetowego odpowiadajacego docelowym wartociom deficytu nominalnego, w
postaci salda strukturalnego sektora instytucji rzadowych i samorzadowych (tj. salda w ujeciu
uwzgledniajgcym zmiany cykliczne, po skorygowaniu o dzialania jednorazowe i inne dzialania
tymczasowe) w wysokosci —1 % PKB, odtozono na okres po roku 2011, ktéry w poprzedniej aktuali-
zacji byl zakladanym terminem osiagniecia tego celu. Sciezka dostosowania oparta jest na zalozeniu
znacznych ograniczen wydatkéw (o 1,5 punktu procentowego PKB), podczas gdy wskaznik
dochodéw obnizy si¢ o 1 punkt procentowy. W programie nie okreslono jednak Srodkéw ograni-
czania wydatkéw. Program przewiduje zmniejszenie wskaznika zadluzenia z poziomu wynoszacego
niemal 46 % PKB w roku 2008 do ponizej 45 % w roku 2011 (przy zalozZeniu jego obnizenia o 0,7
punktu procentowego w ostatnim roku objetym programem). Odbiega to od $rédokresowej prognozy
stuzb Komisji, w ktérej przewiduje si¢ szybki wzrost wskaznika zadluzenia brutto z 45,5 % w 2008
roku do nieco ponizej 50 % w roku 2010. Gléwnag przyczyng rozbieznosci sg réznice w prognozach
dotyczacych ksztaltowania si¢ deficytu pierwotnego.

Wyniki budzetowe moga by¢ gorsze niz przewidziano w programie. Korzystne zalozenia dotyczace
wzrostu PKB prowadza do optymistycznego oszacowania wzrostu dochodéw w okresie objetym
programem. W 2009 roku w szczegblnosci zawyzone wydaja si¢ przewidywane dochody z podatkéw
bezposrednich oraz dochody ze Zrddet innych niz podatki, skladki na ubezpieczenia spoleczne i
dochody z tytulu wlasnosci. Scenariusz makroekonomiczny bedacy podstawa programu wydaje si¢
zakladad, ze budzetowe Srodki stymulacyjne wprowadzone w roku 2009 (obnizka stawek podatku
dochodowego od o0séb fizycznych oraz znaczne zwigkszenie inwestycji publicznych) beda bardzo
skutecznym $rodkiem pobudzenia wzrostu gospodarczego. Moze si¢ to nie do korica sprawdzi¢,
poniewaz na reformie podatkowej najbardziej skorzystaja gospodarstwa domowe o wysokich docho-
dach i stosunkowo wysokiej sktonnosci do oszczg¢dzania, a plan inwestycji moze nie zosta¢ wykonany
podobnie jak w latach poprzednich. Ponadto niektére wydatki, np. $wiadczenia socjalne i dotagcje,
moga w 2009 roku wzrosng¢ bardziej niz si¢ oczekuje. W koncowych latach okresu objetego
programem planowane ograniczenia wydatkow s zagrozone ze wzgledu na: i) cykl wyborczy oraz ii)
brak informacji na temat konkretnych $rodkéw podejmowanych w ramach reform.

Wprawdzie wedlug programu konwergencji sytuacja budzetowa w 2008 roku charakteryzuje sig
niewielkim strukturalnym deficytem pierwotnym, jednak — zgodnie z prognozami opracowanymi w
2005 roku na podstawie wspélnej metody — dlugoterminowy wplyw starzenia si¢ spoleczenistwa na
budzet nalezy do najnizszych w UE. Ostatnie reformy prowadza jednak w dluzszej perspektywie do
wzrostu wydatkéw. Utrzymanie wysokich nadwyzek pierwotnych w perspektywie Srednioterminowej
przyczynitoby si¢ do zmniejszenia zagrozen dla dlugoterminowej stabilnosci finanséw publicznych,
ktére obecnie ksztaltujg si¢ na niskim poziomie.

W przeszlosci Polska uzyskiwala na 0gét dobre wyniki w zakresie realizacji celow budzetowych. Jest
to jednak przede wszystkim zastuga dynamicznego wzrostu gospodarczego oraz znacznych dodatko-
wych dochodéw budzetowych w ostatnich latach, a takze niezamierzonego niepelnego wykonania
planéw wydatkéw (przede wszystkim inwestycyjnych). W programie konwergencji wspomina si¢ o
planowanej zmianie ustawy o finansach publicznych, obejmujacej zmniejszenie wielkosci niezalez-
nych funduszy publicznych, ktére nie znajdujg si¢ bezposrednio pod kontrolg wladz centralnych badz
samorzadowych, oraz obowiazkowe wieloletnie plany budzetowe dla budzetu centralnego i budzetéw
samorzadowych, a takze zmiany w przepisach budzetowych. W programie potwierdzono ponadto
plany wprowadzenia budzetowania zadaniowego, ktére stopniowo obejmowaé ma coraz wigcej insty-
tucji. Sa to kroki we wlasciwym kierunku, cho¢ ich oczekiwany wplyw pozostaje ograniczony.

W odpowiedzi na kryzys finansowy rzad Polski przyjat szereg Srodkéw majacych zapewni¢ stabilnosé
sektora finansowego. Znacznie zwickszono gwarancje dla depozytéw bankowych, ktére obecnie
gwarantowane s3 do réwnowartoéci 50 000 EUR. Gléwny Srodek, jakim jest podniesienie limitu
gwarangji dla pozyczek miedzybankowych i kredytéow dla przedsigbiorstw (o prawie 2 % PKB), prze-
widziany jest tylko na rok 2009, a zatem w zaloZeniu ma charakter tymczasowy. Rzad planuje
ponadto dokapitalizowanie (w wysokosci okolo 0,15 % PKB) BGK, bedacego wlasnoscig skarbu
panstwa, w celu zwigkszenia akgji kredytowej dla matych i $rednich przedsigbiorstw.
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(11)  Zgodnie z ,Europejskim planem naprawy gospodarczej”, zatwierdzonym w grudniu przez Rade Euro-
pejska, planowane przez rzad Polski budzetowe Srodki stymulacyjne majace na celu pobudzenie
zagregowanego popytu poprzez zwigkszenie inwestycji publicznych w infrastrukture powinny mie¢
réwniez korzystny wplyw na dlugoterminowy potencjal wzrostu, a tym samym na finanse publiczne.
Obnizka stawek podatku dochodowego od oséb fizycznych zmniejsza klin podatkowy, cho¢ przede
wszystkim dla podatnikéw o wysokich dochodach. Te $rodki stymulacyjne nie maja charakteru
tymczasowego. Biorac pod uwage zagrozenie wysokim deficytem budzetowym przy jednocze$nie
stosunkowo stabilnym wzroScie, jak wskazano w $rodokresowej prognozie stuzb Komisji, przyjete
przez Polske budzetowe srodki stymulacyjne na rok 2009 stanowig odpowiednig reakcje na spowol-
nienie gospodarcze. Konieczne jest jednak szybkie przyjecie wszystkich planowanych $rodkéw przez
rzad i parlament oraz ich wdrozenie. Jesli chodzi o $rodki strukturalne, do poprawy stabilnosci
finanséw publicznych przyczyni si¢ zastapienie weze$niejszych emerytur mniej kosztownymi emery-
turami pomostowymi. Polska podjeta takze $rodki stuzace poprawie jakosci finanséw publicznych
(nowa ustawa o finansach publicznych wzmacniajaca przepisy budzetowe oraz kontrole nad niezalez-
nymi funduszami, a takze dalsze wprowadzanie budzetowania zadaniowego). Srodki te zwigzane sa
ze $redniookresowym programem reform i z zaleceniami dla Polski zaproponowanymi przez Komisje
w dniu 28 stycznia 2009 r. w ramach strategii lizbonskiej na rzecz wzrostu gospodarczego i zatrud-
nienia.

(12)  Przewidywany kurs polityki budzetowej ma charakter ekspansywny w 2009 roku i restrykcyjny w
roku 2010. Wieckszy deficyt w roku 2009 méglby doprowadzi¢ do zwickszenia wydatkow z tytutu
odsetek ze wzgledu na nieche¢ do podejmowania ryzyka na wschodzacych rynkach. Planowane $rodki
mogg okazaé si¢ niewystarczajace do tego, by zapewni¢ dokonanie przewidywanej korekty po 2009
roku. Ponadto strategia budzetowa powinna zostal wsparta konkretnymi $rodkami na rzecz zmniej-
szenia deficytu w latach 2010 i 2011.

(13)  Co do wymagan dotyczacych danych, okreslonych w kodeksie postepowania dotyczacym programéw
stabilno$ci i konwergencji, w programie przedstawiono wszystkie dane obowiazkowe i wigkszo$¢
opcjonalnych (!).

Podsumowujgc, nalezy stwierdzi¢, Ze Polska planuje wprowadzenie adekwatnych budzetowych $rodkéw
stymulacyjnych, z ktérych nie wszystkie majg charakter tymczasowy. Planowane $rodki pobudza zagrego-
wany popyt w krotkiej perspektywie, a w dluzszej wzmocnia strong podazows polskiej gospodarki. Ze
wzgledu na optymistyczne prognozy dotyczace wzrostu PKB wyniki budzetowe moga — zgodnie z prog-
nozg Komisji — okaza¢ si¢ gorsze od zakladanych w programie w calym okresie, ktérego dotyczy obecna
aktualizacja. Ponadto w konicowych latach okresu objetego programem planowane ograniczenia wydatkéw
beda musialy zosta¢ odpowiednio wsparte konkretnymi $rodkami.

W $wietle powyzszej oceny, jak réwniez z uwagi na konieczno$¢ zapewnienia trwalej konwergencji, wzywa
sie Polske do:

i) wdrozenia planéw budzetowych na rok 2009, w tym takze Srodkéw stymulacyjnych zgodnie z ,Euro-
p Wy Y ymulacyjnych zg
pejskim planem naprawy gospodarczej” oraz ramami przewidzianymi w pakcie na rzecz stabilnosci i
wzrostu, a jednocze$nie zadbania o to, by nie przekroczy¢ docelowej wartosci referencyjnej ustalonej
przez rzad;

(ii) wsparcia strategii konsolidacyjnej na lata 2010 i 2011 konkretnymi $rodkami na rzecz zmniejszenia
deficytu;

(i) wzmocnienia ram budzetowych poprzez lepsza kontrole nad wydatkami, w tym do szybkiego wprowa-
dzenia w zycie znowelizowanej ustawy o finansach publicznych i budzetowania zadaniowego.

Poréwnanie gléwnych prognoz makroekonomicznych i budzetowych

2007 2008 2009 2010 2011

Realny PKB PK grudziefi 2008 6,7 51 3,7 4,0 4,5
(zmiana w %)

KOM styczen 2009 6,7 5,0 2,0 2,4 bd.

PK marzec 2008 6,5 53 5,0 5,0 bd.

() W programie przedstawiono dodatkowe dane nieobowigzkowe, ktére nalezy sprawdzi¢ pod katem spéjnosci.
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2007 2008 2009 2010 2011
Inflacja HICP PK grudziefi 2008 2,6 4,2 2,9 2,5 2,5
(%)
KOM styczen 2009 2,6 4,2 2,9 2,5 bd.
PK marzec 2008 2,6 3,5 2,9 2,5 bd.
Luka produktowa PK grudziefi 2008 1,3 1,0 -0,1 -0,6 -0,5
(procent potencjalnego
PKB) ()
KOM styczen 2009 (3 2,2 2,2 0,1 -1,1 bd.
PK marzec 2008 1,1 0,7 -0,2 -0,9 bd.
Wierzytelnoscijzadtu- PK grudziefi 2008 -3,6 -40 -1,8 -1,3 1,5
Zenie netto wobec reszty
Swiata
(% PKB) KOM styczefi 2009 -36 —41 -35 -29 bd.
PK marzec 2008 - 2,6 -3,5 — 4,2 - 4,6 bd.
Dochody sektora insty- PK grudziefi 2008 40,0 39,8 40,7 40,0 39,7
tucji rzadowych i samo-
rzadowych
(% PKB) KOM styczen 2009 40,0 39,6 40,2 40,3 bd.
PK marzec 2008 40,0 40,0 39,2 38,7 bd.
Wydatki sektora insty- PK grudziefi 2008 42,0 42,6 432 42,4 41,7
tucji rzadowych i samo-
rzadowych
(% PKB) KOM styczeti 2009 42,0 42,1 43,8 43,7 bd.
PK marzec 2008 42,0 42,5 41,2 40,1 bd.
Saldo sektora instytucji PK grudziefi 2008 -2,0 -2,7 -2,5 -23 -1,9
rzadowych i samorzado-
wych
(% PKB) KOM styczed 2009 -2,0 -25 -3,6 -35 bd.
PK marzec 2008 -20 -25 -2,0 -1,5 bd.
Saldo pierwotne PK grudziefi 2008 0,5 -0,3 0,1 0,2 0,5
(% PKB)
KOM styczen 2009 0,5 -0,2 -1.2 -13 bd.
PK marzec 2008 0,2 -0,2 0,3 0,8 bd.
Saldo w ujeciu uwzgled- | PK grudzien 2008 -25 -3,1 -25 -21 -1,7
niajagcym zmiany
cykliczne ()
(% PKB) KOM styczed 2009 -28 -34 -37 -3,0 bd.
PK marzec 2008 0,6 0,5 0,1 -0,1 bd.
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2007 2008 2009 2010 2011

Saldo strukturalne (3) PK grudziefi 2008 -2,5 -3,1 -2,5 -1,9 -1,7
(% PKB)

KOM styczen 2009 -28 -34 -3,7 -29 bd.

PK marzec 2008 -22 -27 -21 -1,4 bd.
Dlug brutto sektora PK grudziefi 2008 44,9 45,9 45,8 45,5 44,8
instytucji rzadowych i
samorzadowych KOM styczen 2009 449 45,5 47,7 49,7 bd.
(% PKB)

PK marzec 2008 44,9 44,2 43,3 42,3 bd.
Uwagi:

(') Podane w programie wartoSci luki produktowej oraz salda w ujeciu uwzgledniajgcym zmiany cykliczne zostaly przeliczone przez

stuzby Komisji na podstawie informacji zawartych w programach.
() W oparciu o szacowany potencjalny wzrost w wysokosci — odpowiednio — 5,2 %, 4,9 %, 4,2 % i 3,7 % w latach 2007-2010.

(*) Saldo w ujeciu uwzgledniajacym zmiany cykliczne, po skorygowaniu o dziatania jednorazowe i inne dziatania tymczasowe. Dziatania
jednorazowe i inne dzialania tymczasowe wynosza 0,2 % PKB w 2010 roku (zwigkszaja deficyt) i zero w pozostatych latach, zgodnie z
najnowszym programem i ze Srédokresowg prognoza stuzb Komisji ze stycznia 2009 roku.

Zrédho:

Program konwergencji (PK); prognozy $rédokresowe stuzb Komisji ze stycznia 2009 roku (KOM); obliczenia stuzb Komisji.




